REGIME JURI'DICO CONSTITUCIONAL DOS
SERVIDORES MUNICIPAIS (%)

Caio Téacite (%)

O convite a um jurista carioca para versar tema tao sensivel
e polémico certamente atendeu a uma expectativa da plena dis-
ponibilidade de esp1r1t0 de um representante do Unico Estado
brasileiro sem municipios: sinto-me como uma espécie de juiz de
Haia ou de banqueiro suico, se é que um e outro simbolo de neu-
tralidade ainda sdo validos em nossos dias conturbados de crise,

Nao me proponho, no entanto — fiquem trangililos — a uma
atitude olimpica, distante do calor dos fatos jurigenos, que sdo
o caldo de cultura da verdadeira hermenéutica juridica,

A sucessao, desde o lmpério, de ciclos de centralizagio e
descentralizacdo politica, marca variantes na amplitude da auto-
nomia municipal e estadual.

O péndulo de nossas sucessivas Constituicées — desde a de
1824 até a atual, aditada de Atos Institucionais -— tem oscilado
entre o centro e a periferia dos sistemas politicos. Repugna, cen-
tudo, a nossa formacio histérica o modelo unitario ortodoxo, con-
tririo a4s nossas tradigdes, incompativel com nossa geografia e
inadaptavel as nossas diversidades regionais dentro da irreversi-
vel unidade nacional.

O sentimento local esta na esséncia de nossa origem inde-
pendente: foi da inquietagdo dos memoriais das cdmaras munici-
pais da Colénia que subiu ao jovem Principe Regente o impulso
altivo e ardente da maioridade politica.

(*) Conferéncia proferida por ocasifio do I Encontro Nacional de
Procuradores Municipais, realizado de 20 a 27 de janeiro de
1974, na cidade de Recife, PE.

(**) Magnifico Reitor da Pontificia Universidade Catélica do RIO de
Janeiro.

RCGERS, Porto Alegre, 4(8): 173-181, 1974
: 173




O municipio é o cerne da histéria nacional e as sementes de
sua autonomia precedem & propria aspiracio federativa, na qual
iriam se consolidar legitimos interesses regionais, que o equili-
brio portugués, estimulado pelo génio de José Bonitacio, canali-
zaria, colocando a coroa como ponto de confluéncia de tendén-
cias que, na América Hispénica, conduziriam & multiplicidade
de Reptiblicas. :

Nio podemos ignorar, assim, na origem dos textos constitu-
cionais brasileiros, o principio tradicional das esferas concéntri-
cas, porém distintas, dos ordenamentos juridicos, através dos
quais se exprime a distin¢do e a hierarquia das pessoas politicas
que compdem o Estado Nacional.

A primeira premissa importante ao estudo do regime juridi-
co constitucional dos servidores municipais — que & o tema es-
pecifico de nossas preocupacdes desta noite — &, portanto, a de
que, dentro do regime federativo e segundo os principios da au-
fonomia estadual e municipal, ndo é possivel resumir a fonte nor-
mativa unicamente na legislacio federal, entendida a palavra
legislacdio no seu mais amplo sentido de fonte objetiva de direito.

Certamente o modelo institucional de 1967 e 1969 nio é o
mesmo de 1946, como este nio se confunde com o de 1934 ou de
1891, As Constituicoes sio o sismografo sensivel de transicdes
essenciais que, por toda parte, estio modernamente a inspirar
forma e conteildo novos as revolucdes pacificas do desenvolvi-
mento e da justica social. :

Mas se a faixa da autonomia municipal sofre variagbes de
gabarito e de latitude, peraura, de outra parte, até mesmo na le-
tra expressa dos textos, o principio da organizacio dos servigos
plblicos locais, como instrumento de administracao propria dos
interesses peculiares aos municipios (Constituicéo, art. 15, n.® I3,
b}. -
A organizacio dos servicos publicos locais é matéria preci-
pua da competéncia legislativa municipal, & qual incumbe deter-
minar o grau de descentralizacdo administrativa, instituindo. as
pessoas juridicas aptas ao exercicio dessas atividades de ambito
local: 6rgios de administracho direta, autarquias, empresas pu-
blicas, sociedades de economia mista, fundagdes.

Igualmente ao legislador municipal compete, dentro dos li-
mites e paradigmas predeterminados na Constituicao Federal,
estabelecer o regime juridico do pessoal que integrard os qua-
dros funcionais dessas diversas pessoas administrativas.

Em funcio das matrizes constitucionais, ha normas que al-
cancam, por igual, o ordenamento juridico da funcao plublica nos
trés niveis da organizacio do Estado Federado. Mas a simetria
nio é absoluta, a bem da propria nocio federativa. Sao ordena-

RCGERS, -Porio Alegre,. 4(8): 173-181, 1974
174 L

mentos juridicos que se colocam como circulos superpostos, ou
como areas de intersecfio, em que a existéncia de normas comuns
nédo repele a edicio de normas peculiares, no ambito de compe-
téncia propria.

O conselho de HOLMES, lembrado por Francisco Campos, é
sempre atual: a insisténcia no 6bvio & muitas vezes mais neces-
saria do que a investigacdo do obscuro.

As Constituicbes sdo um sistema que nio suporta interpre-
tacdes isoladas ou meramente literais, que contrariem o seu es-
pirito ou a sua estrutura.

Nio temos, assim, como exato o entendimento de que, por .
forca do art. 13, n.° V, combinado com o art. 108, da Emenda
Constitucional n.° 1, de 1969 {equivalentes; em substancia, as
disposicbes da Constituicio de 1967), as leis ordinarias federais
gsobre funcionalismo publico aplicar-se-iam, imediatamente, aos
gervidores estaduais e municipais.

Em verdade, o art. 13 integra o mesmo capitulo constitucio-
nal em que se firma a autonomia dos entes menores da Federa-
¢iio e a interpretacio ndo pode conduzir, de plano, & nulificacio
dos preceitos sucessivos que consignam aos Estados e Municipios
a faculdade de auto-organizacio de seus proéprios servicos.

Certamente, os varios itens do art. 13 restringem a capaci-
dade de auto-organizacio dos Estados, impondo-lhes, enire outras
limitacdes, a observincia das “normas relativas aos funcionérios
publicos”. '

Mas que normas séo essas assim tornadas cogentes, as quais
se devem curvar as Constituicdes e leis dos Estados?

A cabeca do art. 13 esclarece com nitidez seu teor impositi-
vo. O que nio pode o constituinte ou o legislador comum descum-
prir, no tocante aos assuntos a seguir relacionados (e entre eles
estd o regime juridico dos funciondrios publicos) sio “os prin-
cipios estabelecidos nesta Constituicdo”.

As normas federais obrigatorias no Ambito estadual nao sio,
portanto, as que figuram em suas leis ordinarias, mas unicamen-
te aquelas normas que, por seu relevo, ascenderam 4 categoria
de principios constitucionais, '

E quais sdo, com respeito aos funcionarios publicos, tais
principios normativos? Sao, basicamente, os da Secao VIII do
Capitulo VII, abrangendo os arts. 97 a 109, em que se consoli-
dam as normas constitucionais scbre funcionarios publicos (os
arts. 110 e 111 tratam de matéria jurisdicional, impropriamente
colocada na Secio).

Dizemos basicamente porque a extensfo alcancard outros
principios que, embora por via reflexa, incidem sobre o regime
juridico dos servidores piiblicos, como o impedimento da aceita-
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clo ou exercicio de cargo, funcio ou emprego remunerado por
parlamentares (art. 34, I e 11, b); a aprovagdo prévia pelo Se-
nado da escolha para cargos da magistratura e outros {art. 42,
111); a competéneia privativa do Chefe do Poder Executivo para
prover e extinguir cargos pablicos (art. 81, n.° VIiil) e a do Le-
gislativo para cria-los e fixar-lhes os vencimentos {art. 43, V}.

Se, portanto, 0 que se impode aos Estados € o respeito as
normas sobre funcionarios publicos que estio estabelecidas na
Constituicdo — e nfo a todas as normas que regem os servidores
federais — com maior copia de razoes esse entendimento ter-se-§
de adotar quanto aos servidores publicos municipais.

O art. 108 da Constituicio manda aplicar aos. funcionirios,
em geral, dos Municipios, “o disposto nesta Segdo”, ou seja, a
gue cuida dos principios constitucionais especificamente enun-
eiados sobre a funcfo publica federal (arts. 97 a 109).

Q “disposto nesta Secdo” nio exaure, obviamente, o regime
juridico dos servidores publicos federais, ainda que lhe desenhe
as linhas mestras. S0, em suma, os principios constitucionais
previstos para a Unifo que também obrigam aos Municipios, e
néo as leis federais que, além de traduzir ou particularizar esses
principios, podem e devem dispor sobre outros aspectos da rela-
cao estatutaria da fungdo federal.

A novidade que resulta da vinculacio agora esiabelecida na
Constituicio de 1967, e reproduzida em 1969, do regime juridi-
co dos servidores locais aos principios por ela firmados na maté-
ria, é o carater exaustivo das garantias constitucionals dos fun-
cionarios plblicos, que a jurisprudéncia anterior admitia pudes-
sem ser ampliadas pelo constituinte estadual.

J4 agora, revendo a precedente orientagio, o Supremo Tri-
bunal Federal firmou a interpretacio de que, a partir de 1967,
o modelo federal ndo comporta alargamento.

No Recurso Extraordinario n.* 71.581, a ementa do acbdr-
ddo, da lavra do ilustre Ministro Luiz Gallott1 assim condensa a
nova orlentagao.

“A doutrina de gque as Constituicdes estaduais néo
podem restringir, mas podem ampliar os direitos ou-
torgados aos funcionarios piblicos pela Constituicdo
Federal, existiu realmente e teve o apoio do Supremo
Tribunal, mas foi derrogada por textos constitucionais
supervenientes” (Revista Trimestral de Jurisprudén-
cia — vol. 58 — p. 306).

II — Os principios consiitucionais dos arts. 97 a 109, de
obrigatoria observinecia pelos Municipios no exercicio de sua
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competéneia legislativa peculiar, nfo sdo inteiramente novos,
nem se contrapdem as tendéncias dominantes na legislacdo an-
terior.

Nao tencionamos submeter a tolerancia do auditorio ao exa-
me, um a um, dos principios ali relacionados, que nio somente a
presuncio legal mas a notoriedade do saber de expenencxa fei-
to, de todos faz conhecidos.

Permitimo-nos, apenas, aflorar algumas inovagdes constitu-
cionais, que estdo a merecer meditacao e debate.

Como é sabido, o principio da exigéncia de aprovacio em
concurso publico para o provimento de cargos piblicos tem va-
riado nas diversas Constituicbes brasileiras.

0 texto atual, constante do art. 87, §§ 1.2 e 2.°, submete a
csse requisito a primeira investidura em cargo publico, saivo
quanto a nomeagdes para cargos em comissdo, ou, no tocante a
cargos de provimento efetivo, “nos casos mdlcados em lei”,

Delegada ficou, assim, é lei ordinaria discriminar 08 casos
de dispensa do concurso publico para a primeira investidura em
cargo publico.

De logo, cabe observar gue essa autorizac¢io nao pode alcan-
car os cargos administrativos dos demais Poderes, para os guais
o art. 108, § 2.9, impde, em termos absolutos, a prévia habilita-

' ¢Ao em concurse puablico (“somente poderfio admitir servidores

mediante concurso pablico de provas, ou provas e titulos”).

Qual sera, porém, o nivel de competéncia legisiativa dele-
gada? A lei, no caso, sera apenas a lei federal, ou também, con-
forme a natureza do cargo, a lei estadual ou municipal?

A duvida se adensa diante do art. 109 da mesma Constitui-
cdo, que, mandando respeitar os §§ 1.° e 2.° do art. 97, torna pri-
vativa da lei federal, de iniciativa exclusiva do Presidente da
Republica, a def1n1g:ao da “forma e as condlgoes de provimento
dos cargos publicos”.

O Supremo Tribunal Federal, convocado ao controle das
Const1tu1§oes de Alagoas e Parana, considerou prejudicada a ar-
gulgao de inconstitucionalidade de preceitos que dispensam a exi-
géncia em casos especificos (Revista Trimestral de Jurisprudén-
cia — wvol. 60/12 e vol, 55/532).

A decisio, atribuindo implicitamente 4 lei estadual, com ba-
se no art. 97, § 1.°, a dispensa do requisito de aprovacio prévia
em concurso, admitiu, a fortieri, a validade de norma desse teor
inserida na Constltulgao do Estado.

Parece-nos perfeita a interpretacio que atribui & lei muni-
cipal a previsio dos casos em que o principio geral do sistema
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do mérito, apurado em concurso publico, deva ser abandonado
ou abrandado, em beneficio do servigo, para provimento de car-
gos publicos municipais. :

III - Principio relevante inserido na Constituicdo de 1967
é o do atual art. 98, paragrafo Gnico, que vedou terminantemen-
te a vinculacdo ou equiparagao de qualquer natureza para o efei

A inteligéncia do texto deve, porém, ser feita cum grano to de remuneracio dP pessoal.do servico publico.
salis, em harmonia com a competéncia federal privativa para : . A norma, de E‘f_eltUS imedlatqs,_ revogou todas a5 vir}cu}agées
a definigdo da forma e condigdes dos cargos publicos em geral. : - ou equiparagoes existentes e proibiu que outras se instituissem,
Em suma: é mister conciliar o art. 97, § 1.°, com o art. 109, n.° IT, '. ressalvados apenas os direitos adquiridos & remuneragdes ja
colocados lado a lado na mesma Se¢iio da Carta de 1969, . percebidas.

A vedagio é ampla e nao se limita aos vencimentos de car-
gos publicos, mas a quaisquer vinculos empregaticios, pondo ter-
mo aos reajustamentos em cadeia, tdo nocivos ao equilibrio or-
camentario e aos sistemas de classificagdo de eargos e funcdes,
O Supremo Tribunal Federal, aplieando o principio, decla-
rou a inconstitucionalidade de equiparagdes entre ativos e inati-
vos, assim como a vinculagfio do valor da retribuicio ao salario
minimo, conforme julgamentos em Representagbes relativas as
Constituicbes de Minas Gerais, Guanabara e Estado do Rio
(RTJ-63/604; 50/218; 52/501; 57/358). "
Nio se confunda a interdicdo de cargos ou remuneracdes
vinculadas, com o principio, também de nivel constitucional, que
prevé a revisio de proventos de inatividade sempre que os ven-
cimentos de funcionarios em atividade forem modificados por
motivo de alteracio do poder aquisitivo da moeda. Essa medida
de teor econdmico equivale, como procurei demonsirar em tra-
balho anterior, aos mesmos pressupostos de realismo financeiro
que inspiraram, no texto constitucional, as regras de justa inde-
nizacdo de bens desapropriados e de justa remuneracio dos in-
vestimentos em servicos pihblicos concedidos (ver: CAIQ TACI-
TO — A corregio monetaria no direito administrativo — im Pers-
pectivas del Derecho Piiblico en la segunda mitad del siglo XX,
§ 129; e in RDA-97/9-19).

Nessa hipotese, nfo ha vinculo ou correlacido entre situacoes
juridicas, mas apenas igualdade de tratamento diante de efeitos
inflacionarios que a lei ndo poderd compensar somente quanto
a vencimentos, e ndo quanto a proventos, uns e outros a serem
corrigidos na sua expressdo monetaria para preservacao de seu
real e intrinseco valor.

A Constituicdo proibiu também, em orbita estadual ou mu-
nicipal, a reducio dos limites de tempo para aposentadoria, que
estdo fixados no art. 102. Somente lei complementar federal,
poderd, com base no art. 103, abrir excecoes a regra estabelecida,
seja quanto ao tempo, seja guanto A natureza do servigo, coma
fato gerador da inatividade.

Nem mesmo as Constituicdes estaduais poderfo fazé-lo e
sob esse fundamento o Supremo Tribunal Federal repudiou, por

A subordinagio do regime juridico local aos principios cons-
titucionais federais -— entre os quais a moralizadora previsio de
concursos publicos para ingresso no funcionalismo piiblico —
néo se compadece com a faculdade irrestrita de excegdes ao prin-
cipio pela via legislativa municipal.

As normas aparentemente conflitantes comportam, no en-
tanto, interpretacio eonciliatoria, como pede a boa hermenéutica.

A lei federal, definindo condigées de provimento, estabele-
cera critérios sobre os concursos publicos, inclusive os pressupos-
tos de sua dispensa. A lei municipal caberd, porém, especificar
08 casos em que a isengdo do concurso, ou a sua limitacdo a for-
mas mais sumarias de selegio (como, por exemplo, o concurso
apenas de titulos) deva ser adotada.

Outra disposicdo de duvidoso entendimento é a do art. 106,
que atribui 4 lei especial regular o regime juridico dos servide-
res admitidos em servigos de carater temporario ou contratados
para funcdes de natureza técnica especializada.

Aqui a perplexidade ainda mais se acentua diante da impre-
cisdo do texto,

A expressio lei especial estd referida por oposigio a lei ge-
ral que deverd especificar o regime juridico dos servidores pu-
blicos da Unido, na forma do art. 109, n.° I? Ou a let especial, a
valer como paradigma, devera ser unicamente a lei federal que
regule a matéria?

A primeira interpretac@o, que ja tem o abono de boas auto-
ridades, parece-nos a de melhor téenica. A Constituicdo, sempre
que pretendeu resgnardar a competéneia da Unido, adotou a re-
feréncia a lei federal, inclusive na prépria Secdo em exame, v.g.,
arts, 99, § 3.9, 103 e 109.

Estendendo as normas constitucionais sobre funcionirios pu-
blicos aos servidores locais, o constituinte certamente adotaria
igual cautela se pretendesse excluir do alcance da lel estadual
ou municipal o tratamento da matéria versada no art. 106, a sa-
ber, a fixacdo do regime juridico do pessoal temporario ou espe-
cializado, que é por natureza excepcional, ndo podendo compre-
ender atribuigdes préprias dos cargos puablicos.
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vicio de inconstitucionalidade, preceitos das Constitui¢bes de
Mato Grosso e da Guanabara (RTJ-60/18 e 50/218).

J4 wai longo esse passeio em tornc de paisagem por demais
conhecida. Nio desejo, contudo, encerrar o estudo — que é mais
uma provocacdo ao debate do que uma dissertagio académieca —
sem uma referénecia a um ato que, embora nao integre a Cons-
tivicdo, nela tem sua fonte e visa a propoésitos especificos de limi-
tagio ao provimento de cargos e funcdes publicas.

Refiro-me ao Ato Complementar n.° 41, de 22 de janeiro de
1969, alterado pelo Ato Complementar n.° 52, de 2 de maio do
mesmo ano.

Confessadamente expedido para “coibir possiveis excessos
quanto a admissdo de servidores publicos pelos Estados, Distrito
Federal e Municipios”, que, como regra, vedou, inclusive nos
servicos administrativos e auxiliares do Legislativo, do Judicia-
rio e dos Tribunais de Contas, o Ato Complementar excetuou da
proibicao determinadas hipoteses, porque — é outro dos seus
consideranda — . “as medidas baixadas nio devem servir de obs-
taculo ac exercicio das atividades phblicas essenciais”.

Medida de emergéneia, de 6bvic carater transitorio, o Ato
Complementar n.® 52, enquanto vigente, haveria de ser aplica-
do em funcio da regra que estabelece — a da vedagio de admis-
sbes, contratos ou nomeacbes tanto na Administracdo Direta co-
mo na Autarquiea.

Como impde a boa hermenéutica, as excecbes abertas a re-
gra terdo de ser interpretadas restritamente e, ainda, em harmeo-
nia com o sistema da Constituicio e da legislacao geral.

Nao posso, assim, aderir ac entendimento proposto no senti-
do de que o Ato Complementar n.° 52, por se referir & contrata-
cio ou admissio de pessoal, estaria, restabelecendo a categoria
de pessoal extranumerario, extinta por via constitucional.

A linguagem do Ato Complementar em causa, em seu § 1.°,
podera nio aleancar prémio de exatiddo terminolégica, mas néo
comporta certamente, em seu espirito, outro alvo sendo o de re-

mover, para o provimento de situacbes juridicas ja admitidas

em lei, a vedagio do corpo do preceito.

Outra disposiciio a ser entendida em seus estritos termos é
a que permite “contratacio ou admissdo de pessoal para preen-
chimento de claros resultantes .de exoneracdo, demissao ou dis-
pensa’.

O sentido da norma de exceciao ¢ o de permitir substituicdo
de pesscal nos casos de vacéncia pelos motivos enunciados, de
forma a nao reduzir os contingentes de servidores. A autoriza-
¢io de provimento se dirige, porém, ac carge cu funcio que va-
gou e pelo processo legalmente permitido ha legislacio. Nao fica
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livre & Administracio escolher o critério de preencimento do

claro, de forma a valer-se, por exemplo, do contrato para prover
cargo vago sujeito a concurso publico.

Coerente, ainda, com o fundamento expresso no proprio Ato
tais substituigbes de pessoal pressupdem a essencialidade da
prestacio dos servicos a que correspondem, constituinde abuso
de poder o provimento de cargo ou fungbes vagos que manifesta-
damente nio forem necessarios ao “exercicio de atividades pd-
blicas essenciais”,

Creio que ja terei cumprido o papel que incumbe de agente
catalisador dos debates com que certamente se enriquecerdo os
anais deste Encontre nacional. : )

i

Aqui ficam, na sintese desta palavra, temas que me pare-
cem atuais ao dialogo cientifico, alto e livre para o qual estao
mobilizados especialistas de todos os quadrantes.

Agradeco a todos a atencéo paciente e aos promotores desse
conclave a generosa hospitalidade,
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